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In un recente convegno! Carlo Smuraglia ha seccamente ri- 
levato come la partecipazione in Lombardia « non abbia funzionato 
affatto », nonostante lo Statuto di questa regione preveda ampii 
e diffusi canali idonei, in linea teorica, a consentire un concorso 
dei cittadini, e delle loro espressioni organizzative (formazioni so- 
ciali di varia natura e di vario peso: ir primis, i sindacati) non 
solo all’elaborazione dell’indirizzo politico e dei programmi regio- 
nali — ai vari livelli —,.ma anche, in certa misura, alla loto attua- 
zione ed esecuzione. | 

È altresi noto come l’« idea » della partecipazione abbia costan- 
temente informato tutta l’attività legislativa della regione. (Il di- 
scorso non vale solo per la Lombardia). Laddove si sono create o 
per lo meno impostate strutture di gestione di servizi sociali, mai 
si è rinunciato ad immettere negli organi collegiali decisionali 
rappresentanze « di base »: delegati degli utenti, delle confede- 
razioni sindacali, di associazioni in qualche modo coinvolte o coin- 
volgibili ai fini dell’etogazione dei servizi stessi”. Si ha, a volte, 
quasi l'impressione che ormai la « gestione sociale » sia diventata 
una clausola di rito adattabile a tutti i casi e indispensabile a 
qualificare in senso progressivo una certa disciplina legislativa. 
Alla stessa stregua si rinviene la tendenza a far assumere al con- 
cetto di partecipazione un significato polivalente ®: un’espressione- 
cornice entro cui si adattano fenomeni e istituti sovente distinti 
nei loro presupposti storici e logici. 

Le ragioni di questo ecumenismo o genericismo pattecipatore 
sono tuttota imputabili alla spinta della stagione ’68-’69 e al ten- 
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tativo conseguente di razionalizzare (se non talora di imbrigliare) 
le forme di intervento e di controllo politico dei gruppi di base 
(studenti e lavoratori) e dei sindacati, in lotta per rivendicare ef- 
fettive riforme sociali. L'esperienza dei comitati spontanei. di quar- 
tiere nelle città del Nord Italia è, in tale prospettiva, l'elemento 
più indicativo di questo movimento ‘. 

L’aver voluto interpretare e tradurre indiscriminatamente in 
chiave istituzionale tali mobilitazioni popolari ha immancabilmente 
provocato confusioni e inevitabili delusioni. In altri termini non 
si è capito che le forme di lotta sperimentate nel °68-°69 erano 
inscindibilmente legate ai contenuti. La pretesa di una gestione 
diretta e antiistituzionale di certi servizi sociali (casa, asili nido, 
trasporti etc.) costituiva, in verità, solo la forza attraverso cui, 
innanzitutto, si individuavano e si denunciavano bisogni clamoro- 
samente insoddisfatti. Questo era dunque l’obiettivo vero, il con- 
tenuto di classe delle mobilitazioni di base. La risposta immediata 
dei centri istituzionali periferici (gli enti locali, i soli che potessero 
effettivamente essere identificati come interlocutori corporei e non 
evanescenti) è stato il decentramento — ora regolato dalla legge 
statale n. 278 — e, quindi, precipuamente forza. 

Con questo non si intende affatto valutare negativamente 1 
tentativi tuttora in atto di rendere più partecipata e meno buro- 
cratizzata la vita politica e sociale infraregionale ma, piuttosto, si 
vuole avvertire che è un errore, oltre che un'illusione, il trapianto 
nell’assetto istituzionale delle forme di lotta papolari vissute nel 
1968-70, nell’aspettativa (in realtà sempre meno frequente) che 
petduri una continuità ideale (e ideologica) di tensione e di pre- 
senza tta i due momenti: la lotta (per la soddisfazione immediata 
di bisogni) e la razionalizzazione delle forme di lotta (allo scopo 
di interloquire con il potere non solo su un piano di meta con- 
trapposizione). Dunque, le ragioni dei comitati spontanei sessan- 
totteschi e dei comitati - organi di gestione, di cui in mumerose 
leggi regionali, sono ben distinte, anche se, come si è già detto, 
questi possono talora trovare i loro presupposti storici nei primi. 

Si consideri solo il diverso valore e la diversa autonomia sotto 
il profilo sostanziale (ma anche formale) dei componenti dei co- 
mitati o consigli. Se nella fase spontanea si trattava di « delegati » 
nel senso vero e proprio del termine (in quanto che essi si face- 
vano portatori di interessi immediatamente propri e perfettamente 
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coincidenti con chi si trovava nelle stesse condizioni materiali e 
perciò. il vincolo di mandato era quasi nella natura delle cose), 
ora prevale il sistema della rappresentanza integrata di interessi. 
A formate i consigli troviamo accanto a membri provenienti dalla 
comunità (designati talvolta dagli utenti di un determinato set- 
vizio e (0) dalle formazioni sociali operanti nello spazio territo- 
riale di riferimento e dalle « maggiori » organizzazioni sindacali) 
anche membri provenienti sia dall’apparafo tecnico-burocratico che 
realizza il servizio, sia dall’ente politicamente responsabile del 
servizio stesso. Quindi i muovi consigli sono diventati luoghi di 
mediazione o di composizione di interessi, laddove in precedenza 
erano una delle sedi più avanzate di conflitti sociali. 

La partecipazione, intesa come moltiplicazione di centri di 
rappresentanza sociale, di interessi od anche politica se da un lato, 
aumentando in misura notevole gli operatori /afo sensu politici, 
trasforma in senso democratico la società civile, dall’altto crea 
anche dei problemi citca la qualità di questa democratizzazione. 
Problemi che sono stati considerati anche da Valerio Onida in un 
recente saggio su Le istituzioni regionali e la partecipazione del 
sindacato”. Proprio a proposito del coinvolgimento dei sindacati 
nei più disparati organismi regionali o subregionali (comitati di 
gestione di servizi, commissioni di vario tipo chiamate ad elabo- 
rare scelte o indirizzi — soprattutto di programmazione — da. 
adottarsi poi nelle sedi istituzionali politicamente responsabili) ‘, 
l’autore mette in luce i «rischi» che una metodologia di tal 
genere può comportare anche per gli stessi sindacati (ma credo che 
i medesimi appunti possano essere validi anche per ‘altre forma- 
zioni sociali). Innanzitutto il pericolo di essere immischiati in 
logiche di mediazione « che non siano il frutto di un confronto 
in campo apetto, ma di trattative condotte nel chiuso di Com- 
missioni ristrette ». E tale pericolo si aggrava quando la presenza 
dei sindacati si esaurisce « nella partecipazione di tecnici o “espet- 
ti” delegati dal sindaco, poco o nulla responsabili di fronte agli 
organi direttivi delle rispettive organizzazioni e tanto meno di 
fronte alla base; partecipazione più o meno efficace, ma scarsa 
mente legata ad un processo di coinvolgimento di massa, di reale 
partecipazione, in contrasto con il vero compito del sindacato » ?. 
L'ipotesi è facilmente verificabile in periodi di tensioni sociali e 
conflittualità relativamente tranquilli. Un simile sistema — ed è 
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sempre l’opinione dell’Onida, cui si ritiene di accedere in foto — 
contribuisce anche all’alterazione dei circuiti decisionali istituzio- 
nali, nel momento in cui si procede ad uno svuotamento degli or- 
gani più rappresentativi — ad es.: la giunta e il consiglio regio- 
nale — quando la presenza e la contrattazione del sindacato od 
anche il suo consenso possorio essere strumentalizzati al fine di 
aggirare o eludere la responsabilità politica di detti centri 

La tendenza del sindacato a preferire la strategia dell’« inter- 
locutore corresponsabile » al momento della formazione di pro- 
grammi e indirizzi da parte di organismi regionali e infraregionali, 
piuttosto che la logica del « controllore esterno », risulta confer- 
mata da un'iniziativa legislativa popolare promossa dalla Fe- 
derazione lombarda CGIL-CISL-UIL su La riforma dei servizi 
sociali e sanitari. In effetti anche in questa proposta emerge come 
le Confederazioni si siano accontentate di un’ideologia riduttiva 
della partecipazione come semplice possibilità di una lobbying pri- 
vilegiata sui centri decisionali. 

Nelle linee fondamentali il progetto ripete — pet quanto con- 
cerne le strutture di gestione dei. servizi non più solo sanitati, 
ma socio-sanitari — lo schema della Lr. 5 dicembre 1972 n. 37. 
È prevista e favorita la costituzione tra tutti gli enti locali facenti 
parte di una determinata zona ‘° di consorzi i cui organi sono l’As- 
semblea, il Direttivo, il Presidente. E ove, evidentemente, il sin- 
dacato non figura istituzionalmente presente. Il suo ruolo con- 
siste nel « collaborare », unitamente a Comuni, Consorzi e Comi- 
tati socio-sanitari e ad altre non meglio definite « forze sociali », 
all’elaborazione in sede comprensoriale di un « Programma per i 
servizi sociali e sanitari » ! e nell'essere consultato ai fini della 
redazione e dell’aggiornamento del « Bilancio sociale comprenso- 
tiale » articolato eventualmente per zone socio-sanitarie !. 

Non è previsto (ma nemmeno escluso in verità), invece, alcun 
intervento da parte del sindacato o delle altre forze sociali nella 
fase dei ‘controlli sulla esecuzione dei piani o programmi di cui 
sopra. In una scarna norma si precisa solo che « Il Consiglio re- 
gionale provvede ad istituire e disciplinare adeguati controlli di 
gestione concernenti lo stato di attuazione dei programmi ‘di 
investimento e l’effettivo funzionamento dei servizi, allo scopo 
di- verificare la rispondenza dei risultati agli obiettivi program- 
mati » (art. 23). Come si vede non viene a tal proposito fissato 
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alcun criterio direttivo cui il Consiglio regionale dovrebbe unifot- 
marsi e tale omissione lascia fondatamente suppotre che il. sin- 
dacato si accontenti del « normale » tipo di controllo « tecnico- 
burocratico », senza indulgere alla immaginazione di nuove forme 
aperte a un «controllo sociale ». La partecipazione « assunta a 
metodo essenziale » (secondo l’art; 14) pare intesa in questo pro- 
getto più come un onete imposto agli enti gestori dei servizi 
socio-sanitari che un diritto o potere attribuito alla base. Sono 
infatti gli organi (comunali o consortili) di direzione che devoro 
acquisire «l’espressione delle opinioni e dei legittimi interessi 
delle forze sociali e dei cittadini », sollecitare la loro « collabora- 
zione in sede di preparazione delle decisioni », attuare « le inizia- 
tive idonee a illustrare il contenuto e le motivazioni delle scelte » 
ed infine garantire «la pubblicità degli atti ». È indubbiamente 
quest’ultima prescrizione il contenuto più qualificante sotto il 
profilo. della partecipazione-controllo di base, nella misura in cui 
si stabilisce, poi, che, oltre agli enti locali partecipanti al consorzio 
e ai loro organi di decentramento subcomunale, anche i « sinda- 
cati, le forze sociali, gli enti pubblici e gruppi di cittadini comun- 
que operanti nel territorio consortile possano presentare... osserva- 
zioni scritte su progetti di deliberazione » *. Tuttavia nell’insieme 
permane l'impressione dell’« illuminismo » di queste formulazioni 
eminentemente di principio: la previsione che i vati organi di ge- 
stione attivizzino motu proprio l’intervento delle diverse compo- 
nenti delle comunità di riferimento che usufruiscono dei servizi 
(valga ancora sottolineare l’insistenza con cui la proposta — sem- 
pre all’art. 14 e più avanti (comma 5) — ripete che « gli organi 
consortili e comunali ogni volta che sia opportuno consultano 
anche singolarmente gli Enti locali, gli organi del decentramento 
comunale, le organizzazioni sindacali, altre associazioni, enti ed 
esperti »). Insomma la filosofia che emerge da un tale discorso è 
l’astratta presupposizione di una costante permeabilità tra i do- 
veri e i poteri dei responsabili — ai vari livelli — dei servizi 
socio-sanitari e gli interessi e le aspettative degli utenti: cosicché 
sempre si possano raggiungere i « giusti accomodamenti », ne- 
gando ogni considerazione alla probabilità di momenti conflittuali 
o di diretta contrapposizione di interessi. Da questa logica scatu- 
risce — sul piano istituzionale-organizzatorio — che vengono poste 
in zona d'ombra forme di controllo produttive di effetti sanzio- 
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natori precisi sulla gestione, esperibili direttamente dagli utenti. 
Ecco perché i controlli sociali proposti sono in realtà pseudo con- 
trolli, tali cioè da non provocate reazioni politiche immediate, ma, 
tutt'al più, capaci di mettere in moto processi di ulteriori media- 
zioni. Entrano in questo ordine di idee le, non a caso generiche, 
« assemblee dei cittadini e dei gruppi sociali interessati » e le « al- 
tre forme di partecipazione diretta » promosse — si badi — 
da comuni o consorzi o su richiesta (e «con la collaborazione) di 
altri enti e organismi interessati, ma mai dei destinatari dei servizi 
in quanto tali e al di fuori da associazionismi precostituiti. In un 
simile quadro la vaghezza delle formulazioni — o se si preferisce 
la loro « elasticità » ! — è, in ultima analisi indice del prevalere 
della tendenza, già denunciata, alla mediazione continua e diffusa, 
foriera di determinate ambigue confusioni di ruoli. Da qui, dun- 
que, la paura di conferire all’assemblea la sua «storica » di- 
gnità di luogo istituzionale di scontro, luogo, cioè, che invece di 
essere centro di generici quanto improbabili « confronti » tra ge- 
stori dei servizi socio-sanitari e base sociale, diventi una sede in 
cui gli operatori dei servizi stessi debbano normalmente rendere 
conto della loro azione amministrativa, anche in quanto esecutori 
di programmi e responsabili, a seconda delle funzioni esercitate, 
del perseguimento degli obiettivi prefissati a livello regionale, com- 
prensoriale, consorziale. Questo comporterebbe, però, per costoro 
anche la possibilità di subire iniziative di censura capaci di de- 
terminare, eventualmente, la loro rimozione (o per lo meno una 
loro diversa destinazione, secondo la prassi ormai consolidata 
nel nostto paese) da parte di assemblee convocate o autoconvo- 
cantesi secondo criteri stabiliti senza un eccessivo grado di ap- 
prossimazione. 

Un'idea più articolata e sostanzialmente più garantista del 
« controllo popolare » sulla gestione di servizi sociali si rilevava 
da un’altra proposta di legge regionale (sempre in Lombardia), 
. anche questa d’iniziativa popolare, presentata al Consiglio regio- 
nale lombardo (che l’ha bocciata) * a cura del Movimento di libe- 
razione della donna per l'Istituzione dei consultori per l’informa- 
zione sessuale, la pianificazione delle ‘nascite e la realizzazione di 
una libera sessualità. i 

In questo progetto (di cui per il profilo che qui interessa 
si dà egualmente conto, nonostante l’esito sfortunato) il concetto 
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di partecipazione e quello di controllo, pur se apparivano neces- 
sariamente complementari, trovavano svolgimenti ben distinti. 
I consultori, anche in quanto unità operative di un. servizio più 
vasto 6 avrebbero dovuto informare la loro « metodologia d’inter- 
vento » (art. 4) mantenendo un rapporto costante con le « realtà 
di base » presenti nel territorio di riferimento; esercitando, cioè, 
le funzioni ad essi affidate in « stretta collaborazione » con forma- 
zioni sociali e con organismi diretta espressione, appunto, della 
partecipazione dei cittadini, quali: «I comitati di quartiere, i 
Consigli di istituto e di fabbrica, i distretti scolastici, le organiz- 
zazioni sindacali e le organizzazioni delle donne a seconda dei ri- 
spettivi interessi » (art. 4). Un’affermazione di tal fatta non ap- 
pare in questo progetto rituale, se si considera la dichiarata poli- 
ticità ” dei compiti dei consultori e cioè: 1°« informazione e l’edu- 
cazione sessuale », la « prima assistenza a quante intendano ri- 
correte a mezzi contraccettivi o nei casi previsti dalla legge all’a- 
borto », l’« assistenza e prima terapia ‘a quanti, singoli o coppie, 
soffrano di disfuzioni dell’apparato sessuale, avendo anche riguardo 
ai problemi degli anziani ». E’ chiaro infatti che senza un collega- 
mento organico con le varie espressioni sopra citate della collet- 


tività diventerebbe piuttosto difficile — se non impossibile — 
per i consultori sodilisfare le esigenze individuate puntualmente 
dalla proposta del ML 


In essa tuttavia il dato della necessità di una ili di 
intervento partecipatoria non lascia trascurare il diverso piano su 
cui impostare il tema dei controlli di base. Vale innanzitutto os- 
servare come siano stati esattamente ed espressamente identificati 
i soggetti politicamente responsabili delle attività e del funziona- 
mento dei consultori. Se è vero — come già si ricordava sopra — 
che gli stessi si inserivano quali « unità » nel quadro di una più 
ampia visione di servizio socio-sanitario (che richiedeva una pre- 
cisa e articolata programmazione sia a livello comprensoriale che 
a livello regionale) coerentemente, allota, occorreva far sopportare 
agli attuali consorzi (o in loro assenza ai comitati sanitari di 
zona) il peso di una parte rilevante di responsabilità politica. Giu- 
sto, quindi, ‘che fosse il presidente del consorzio di vigilanza 
igienico sanitario ad illustrare annualmente «in pubblica u- 
dienza » il programma di attività del consultorio per l’anno suc- 
cessivo e a tendere conto di quanto operato nell’anno precedente 
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(art; 8) ?. Corollario di questa statuizione era il potere attribuito 
ad almeno 100 utenti? (o anche ad un comune consorziato o ad 
una delle organizzazioni sociali sopra ricordate e naturalmente ope- 
canti nella zona sanitaria) di far indire in qualsiasi momento — ed 
entro 30 giorni dalla relativa richiesta — dallo stesso presidente 
del consorzio una pubblica assemblea al fine di discutere l’anda- 
mento delle attività del consultorio. In questo caso non si trattava 
di convocate riunioni troppo generiche per altrettanto generici 
confronti tra amministratori e amministrati, in un clima solita- 
mente stagnante di mediazioni senza contestazioni; giacché nel 
progetto che qui si analizza si precisava che nelle Assemblee era 
consentito approvare « risoluzioni » sulle quali si doveva, entro 
60 giorni, esprimere l'assemblea consortile « dando se necessario 
le opportune direttive al Consultorio » (art. 7 u.c.). Dunque un 
abbastanza corretto sistema circolare di responsabilità e controllo 
che. non: dimenticava il dato centralistico (a livello regionale), e 
inevitabile in una società moderna, della programmazione per una 
efficace azione socio-sanitaria. - 

| Altre proposte, invece ”!, tendenvano a conferire agli operatori 
immediatamente impegnati nel consultorio una diretta responsa- 
bilità verso ‘i singoli comitati di gestione, a loro volta tenuti a 
rispondere ad assemblee di base 2 Una simile combinazione non 
sfuggiva alla tentazione demagogica di ignorare il momento pro- 
grammatorio a un livello territoriale più vasto di quello in cui si 
trovavano ad operate i singoli consultori. .I quali al tempo stesso 
— anche per la composizione non omogenea dei loro comitati di 
gestione — potevano venirsi a trovare in situazioni di eccessiva 
dipendenza nei confronti dei settori attivi (non necessariamente | 
maggioritari) delle collettività di riferimento. Situazioni di dipen- 
denza che nello schema prospettato agevolmente si potevano tra- 
sformate in situazioni di sostanziale indipendenza, quando la ten- 
sione della partecipazione subisce riflessi anche rilevanti come ci 
ammoniscono le esperienze di questi ultimi tempi”. 

Nella proposta del MLD, invece, l'autonomia e la demo- 
craticità interna del consultorio ”* non interferivano con le respon- 
sabilità politiche e amministrative degli altri sovraordinati centri 
istituzionali. Questa situazione era ben espressa dalla norma che 
affermava come « nell’ambito dei programmi degli interventi tec- 
pici e finanziari e delle direttive del consorzio, l’attività del Con- 
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sultorio è regolata dal Consiglio di consultorio » (att. 6). Dispiace 
che il Consiglio regionale lombardo approvando affrettatamente il 
testo di cui alla legge n. 4 del 1976 non abbia minimamente te- 
nuto conto della proposta MLD, almeno per la patte riguardante 
il « controllo sociale » sull’attività dei consultori. Ancora una volta, 
dunque, è prevalsa la tendenza al genericismo, all’« ecumenismo 
parttecipatorio », accogliendosi la formulazione di tito: « Alla 
programmazione, all’organizzazione e alla gestione del servizio 
partecipano gli utenti, le organizzazioni sociali e sindacali, i mo- 
vimenti femminili; gli organismi di decentramento comunale, gli 
organi collegiali della scuola, i consigli di fabbrica presenti nella 
zona e gli operatori del servizio ». E demandandosi poi al solito 
regolamento — che dovrebbe essere approvato entro 6 mesi, dalla 
data di entrata in vigore della legge, dagli « enti gestori » 5 — la 
‘ disciplina delle « modalità » e delle « forme della partecipazione so- 
ciale » del servizio di cui si tratta. Si potrebbero considerate tali 
disposti come un’esaltazione dell’autonomia dei consotzi sanitari 0 
dei comuni e come una sollecitazione alla loro fantasia, liberi come 
sono di sperimentare forme nuove e originali di collaborazione 
con tutte le istanze di base e, quindi, propugnatori di pratiche 
sempre più democratiche. 

Vero è, invece, che la formulazione di cui sopra si presta di 
più a una valutazione in negativo, in quanto l'ampiezza dell’auto- 
nomia di cui godono gli enti erogatori del servizio per l'educazione 
sessuale etc. si traduce nella rinuncia a porre delle precise garanzie 
o delle direttive inderogabili a favore di probabili partecipanti. È 
chiaro che, conformemente a ciò che si è appena esposto, si pensa 
all’attribuzione di poteri di controllo reali soprattutto agli utenti 
del servizio *. 

Coloro che redigeranno i regolamenti saranno cosi sensibili 
da recuperare il senso e la novità di un progetto, quale quello 
del MLD, che poteva valorizzare le potenzialità di intervento 
-— anche conflittuale — dei cittadini? Forse. Ma nulla ora auto- 
rizza all’ottimismo, anche perché la logica delle cooptazioni: parti- 
tiche che sembra presiedere anche alla formazione di tutti gli 
organismi subregionali, pare francamente in contrasto con ipotesi 
del tipo che abbiamo illustrato. 

| € abbastanza evidente che l’affermarsi di certe idee e di certe 
prassi. piuttosto che di altre in materia di partecipazione e con- 


535 


trollo sociale non incide solamente sulla natura dei rapporti tra 
individui e potere pubblico ai diversi livelli, ma, in ultima ana- 
lisi, influisce anche sulla stessa concezione del pluralismo, fonda- 
mento dichiarato della democrazia vigente nel nostro paese. E 
sotto questo profilo non si. può non esternare la preoccupazione 
che il consolidarsi delle tendenze al genericismo partecipatorio de- 
termini o per lo meno contribuisca a determinare l’instauratsi di 
un ordine non esplicitamente previsto e forse nemmeno voluto. 
Laddove la: prospettiva di partenza era quella di superare il 
« ruolo manipolatore della burocrazia » per mezzo di adeguati 
strumenti di’ autonomia e di partecipazione”, si rischia ora di 
addivenire a una situazione di silenziosa moltiplicazione di buro- 
crazie decentralizzate, anche se di derivazione comunitaria #. Ciò 
perché appunto non si dà uno spazio istituzionalmente rilevante 
alle possibili e probabili forme di dissenso non organizzato in ma- 
niera precostituita. Ad avviso di chi scrive i più validi momenti 
di controllo sociale sono proprio questi: anche perché costituiscono 
il necessario contrappeso all’imporsi in sede regionale dell’esigenza 
di impostare in ogni settore programmi di medio termine; la cui 
puntuale esecuzione troverebbe effettiva sollecitazione nella possi- 
bilità accordata ai diretti utenti e destinatari di intervenire per 
verifiche o adeguamenti non episodici, in grado di far valere con- 
cretamente responsabilità che, altrimenti, rimarrebbero senza so- 
stanziali riscontri”. 

Ci si accorge invece che il riflusso, o lo sfaldamento, dell’espe- 
rienza sessantottesca ha prodotto un pericoloso clima di « demo- 
crazia consociativa », in cui i ruoli tendono a confondersi; in cui 
le esigenze della mediazione sembrano prevalenti sulle esigenze 
di chiarezza e di garanzia; in cui, infine, disturbano ulteriori ipo- 
tesi di conflitto politico, non pit valutate come momento dialettico 
necessario di progresso sociale verso una più equa redistribuzione 
del potere nella società, ma ritenute, più semplicisticamente, come 
fattori negativi da evitare, perché suscettibili di intaccare equilibri 
sia pure disordinati, ma, in fin dei conti, row disordinanti. 


Note 


1 Promosso dal Consiglio regionale della Lombardia e svoltosi a Milano in data 
2-3 aprile 1976 sul tema: Regioni, Enti locali, formazioni sociali e partecipazione. 
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Gli atti del: Convegno non sono ancora pubblicati. I riferimenti di cui nel testo 
trovano: la loro fonte nei ciclostilati distribuiti nel corso del convegno stesso. La 
relazione introduttiva di Smuraglia figura ivi come: L'esperienza partecipativa della 
prima legislatura: bilancio, critiche e prospettive. Cfr. in particolare pp. 5. SS, 

2 Si considerino, per avere un’adeguata visione di questa tendenza le discipline 
legislative regionali in materia di servizi sociali. Si potrà constatare come lo svol 
gimento. del tema della partecipazione abbia qui trovato un terreno fertile e, al 
tempo stesso, non sempre lineare. In effetti l'intervento degli utenti e delle for- 
mazioni sociali. che, si postula, li rappresentino viene ammesso in taluni casi a 
livello di gestione vera e propria (attraverso i consigli o comitati, appunto, di ge- 
stione); in altri a livello di controllo (o meglio di impulso) della gestione — con 
la presenza delle componenti di base in assemblee. I due momenti, però, non sono 
sempre posti su piani distinti, in quanto sovente traspare che i consigli o comitati 
e le. assemblee assolvono in pratica a una medesima funzione sostanzialmente di 
indirizzo (di diversa incidenza, ovviamente, quando i due tipi. di organismi coesi- 
‘ stono e a scapito delle assemblee). Seguono questa impostazione nella disciplina 
ad es. degli asili nido l'Abruzzo (art. 5 della lr. 30 ottobre 1973 n. 38), la Calabria 
(artt. 9 e 10 della lr. 27 agosto 1973 n. 12); la Campania (artt. 2 e 16 della lr, 4 
settembre 1974 n. 48); l'Emilia (art. 2 e 11 della Lr. 7 marzo 1973 n. 15); il Lazio 
(art. 9 ‘della Lr. 5 marzo 1973 n. 5); la Liguria (art. 7 della Lr. 19 febbraio 1973 
n. 4); la Lombardia (art. 18 della lr. 22 dicembre 1972 n. 39); le Marche (art. 9 
della lr. 27 agosto 1973 n. 23); il Molise (artt. 10 e 11 della lr. 22 agosto 1973 
n. 18); il Piemonte (artt. 11 e 12 della Lr. 15 gennaio 1973 n. 3); la Puglia (art. 
18 della Lr. 3 marzo 1973 n. 6); la Toscana (artt. 11 e 12 della lr. 24 marzo 
1973 n. 16); il Veneto (artt. 18 e 20 della lr. 25 gennaio 1973 n. 7); l'Umbria 
(art. 10 ‘della.lir. 11 marzo 1974 n. 21). Praticamente solo la Basilicata ha cercato, 
timidamente, nella l.r. 4 maggio 1973 n. 6 di dare un peso all’assemblea dei geni- 
tori e degli operatori dell’asilo anche quale momento di controllo sulla gestione 
dello stesso. Infatti si stabilisce l’obbligo di convocazione da parte del. comitato 
di gestione dell’assemblea in seduta ordinaria « almena due volte l’anno », alla pre- 
senza, dei. responsabili degli enti locali cui l’asilo nido fa capo. Inoltre il comitato 
stesso deve convocare l'assemblea in seduta straordinaria «a seguito di richiesta 
motivata da parte della maggioranza assoluta dei nuclei familiari presenti nel nido »; 
Si statuisce infine che «le proposte espresse dall'assemblea debbozo obbligatoria- 
mente essere prese in esatse dal comitato di. gestione » (art. 10). 

Al principio della gestione sociale si informa, poi, la normativa relativa-ad altri 
servizi. In tema di « assistenza agli anziani » si veda l’art. 5 della 1.r. 29 luglio 1974 
n. 21 per .il Piemonte e l’art, 17 della Lr. 9 giugno 1975 n. 72 per. il Veneto. Cosî 
pure in tema di-« biblioteche e musei » gli artt. 4 e 5 della lr. 4 settembre 1973 
n. 41 della Lombardia e l’art. 7 della Lr. 8 marzo 1975 n. 30 del Lazio. 

3 Inevitabile conseguenza di un indirizzo dei legislatori. regionali « equivoco » 
e di insufficiente respiro, già rinvenibile nei. primi atti fondamentali emanati dai 
Consigli regionali e tempestivamente denunciato dal. Berti: « ...confondere ‘tra la 
partecipazione del cittadino e quella dei comuni, dei sindacati e dei gruppi sociali 
più. disparati: sono questi i segni di ‘una rapida degenerazione dell’idea di parte- 
n... » (La. parabola regionale dell'idea di partecipazione, in «Le Regioni », 
1974, p.9). i 

4 Su questo tema e con riguardo a un’espetienza particolare si può vedere Bet- 
tinelli, Tendenze e prospettive dell’autogoverno e: dell’autogestione a. Pavia, in 
ai È Alternativa ed elementi di socialismo nelle comunità locali, Milano, 1976; 
PP. SS. 

Recentemente è..intervenuta la legge 8- aprile 1976 n. 278 a dettare Norme sul 
decentramento e sulla partecipazione dei cittadini all'amministrazione del Comune. 
Tale provvedimento pare fortemente restrittivo e recessivo proprio in ordine alle 
forme della. partecipazione popolare. Le assemblee: di «circoscrizione » (si sono 
abbandonate le accezioni « quartiere » e « zona »).perdono il loro ruolo prioritario 
di iniziativa politica. La legge si limita a prevedere la: possibilità per il: consiglio 
di circoscrizione di. convocarle per una « pubblica discussione dei problemi inerenti 
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alla circoscrizione »:(art.-12, lettera 2) e quindi a. fini meramente consultivi. Inoltre 
non vengono attribuiti direttamente ai cittadini. poteri di controllo sull’attività del 
consiglio. comunale, né.del corisiglio di circoscrizione. Essi hanno solo la facoltà di 
rivolgere a quest’ultimo organo’ proposte di deliberazione .e- petizioni. (e in questo 
caso occorre la sottoscrizione di almeno 1 decimo degli elettori della circoscrizione). 
Sul:contenuto delle petizioni il consiglio di circoscrizione ha l’obbligo di esprimere 
proprie: determinazioni entro. il termine di 60 giorni (art. 15). Dunque, abbastanza 
esigue le garanzie di un controllo di base. Non solo non sono stati accolti a tal fine 
istituti come il referendum abrogativo o approvativo di provvedimenti circoscri- 
zionali o:comunali, ma non si è nemmeno introdotta alcuna dissonanza per quanto 
concerne la durata del mandato dei consigli di circoscrizione e la contemporaneità 
della loro elezione con .il consiglio comunale. Cosicché « Tutti i consigli circoscri- 
zionali durano in catica per un periodo corrispondente a quello del consiglio; co- 
munale... » e « sono eletti contemporaneamente » ad esso (art. 5, I e III comma). 
Per un primo commento critico sulla legge n. 278, con particolare riferimento a 
questi punti, cfr. De Siervo, Prime considerazioni sulla legge istitutiva dei consigli 
di quartiere, in « Le Regioni », 1976, p. 415. 1 

5 In « Prospettiva sindacale », I (1976), p. 12. 

6 Per avere un’idea delle dimensioni della presenza dei sindacati in tali organi- 
smi — pet quanto. riguarda la Lombardia — si rinvia all'elenco redatto dall’Onida 
nelle note 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13 dello scritto citato. 

7 Ibidem, p.31. v* 

8 Ibidem. 

9 Presentata all’Ufficio di presidenza del Consiglio 111 marzo 1976 (progetto n. 
58). L'iniziativa sindacale prende le mosse dalla. constatazione della « grave ina- 
deguatezza delle prestazioni previdenziali, mutualistiche ed assistenziali erogate nel 
nostro paese in modo discriminato »: causa non ultima la frantumazione «in una 
assurda molteplicità di enti» dei relativi servizi. Da qui la necessità di una prima 
razionalizzazione .almeno nell’ambito regionale, indirizzata al « decentramento delle 
strutture e, soprattutto, dei poteri agli enti locali », tale da consentire ‘« l’attiva 
partecipazione del cittadino alla soluzione dei suoi problemi ed al controllo del 
sistema dei servizi socio-sanitari ». Cosî nella breve relazione introduttiva alla pro: 
posta. Se 
10 Si stabilisce — all’art. 16 — che ogni zona socio-sanitaria deve essere com- 
presa entro i confini di un solo Comprensorio (di cui alla l.r. 15 aprile 1975 n. 52) 
e che, successivamente alla costituzione dei distretti scolastici, dovranno essere 
operate le revisioni necessarie. 

11 Il testo prevede che a monte di questo « programma comptensoriale » debba 
essere approvato dal Consiglio regionale un «programma triennale per i servizi 
socio-sanitari ». Strumento per la predisposizione dello stesso è un « Bilancio sociale 
regionale », da cui si dovrebbero dedurre le esigenze da soddisfare. É questo in 
quanto la formulazione del bilancio sociale regionale è effettuata sulla base di « bi- 
lanci sociali » elaborati annualmente dagli organismi comprensoriali (artt. 25 ss.). 

12 Il comprensorio viene dunque ad essere il centro motore anche di tutti i 
servizi socio-sanitari situati nelle zone in cui il comprensorio stesso si articola, anche 
in considerazione’ che agli « organismi » che lo presiedono vengono affidate — dal 
20 comma dell'art. 16 del progetto — quelle funzioni di coordinamento e di ‘pro- 
mozione che attualmente il legislatore regionale assegna — ai sensi dell'art. 7 della 
Lr. n. 37 del 1972 — ad un eventuale comitato costituito tra -più comitati sanitari 
di zona. L’amipliamento, o se si vuole la ridefinizione, delle funzioni e competenze 
dei comprensori operato dal progetto dei sindacati non porta significativi contributi 
per la soluzione del problema della «garanzia alla partecipazione ». In ‘effetti già 
la legge regionale n. 52 del 1975 contempla all’art. 12, lettera g), che i regolamenti 
che disciplinano gli organismi comprensoriali devono prevedere «le modalità di- 
rette ad assicurate la partecipazione... dei cittadini e delle organizzazioni sindacali, 
sociali ed economiche operanti nel territorio alla formazione ed all'attuazione dei 
piani e dei programmi comprensoriali, nonché le modalità d’esame delle relative 
osservazioni e proposte ». (Analogamente all'art. 12 della lr. del Lazio 15 aprile 
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1975 n. 5 e all’art. 7 della Lr. del Piemonte 4 gingno 1975 n. 41). Pit « garantista» 
(in quanto meno vaga) la: legge regionale dell’Emilia Romagna 31. gennaio 1975 
n. 12 all’art. 25, 2° comma, che stabilisce che prima dell’adozione di certi prov- 
vedimenti rilevanti (elencati) il comitato comprensoriale :deve trasmettere i relativi. 
progetti anche alle consuete formazioni sociali cui viene. assegnato un certo termine 
per lFinvio di «osservazioni o proposte », prese in considerazione e discusse se- 
condo modalità da fissare nel regolamento interno. (Lo stesso schema di procedi- 
mento complesso vale per l’attività dei vari comitati circondariali della stessa re- 
gione: ad es. cfr. art. 15 della Lr. 22 gennaio 1974 n. 6). . SUE 

13 Oltre che a «istanze scritte in questioni di interesse collettivo » (art. 10 
3° comma). Il progetto rimanda (4° comma) a disposizioni statutarie o regolamentari 
la definizione delle « condizioni » e delle « modalità » per la presa in considerazione 
delle osservazioni e delle istanze di cui sopra, recependo: cosî‘lo schema non nuovo 
descritto nell’ultima parte della nota precedente. | 

14 Il progetto non si preoccupa di precisare né gli scopi delle Assemblee, né i 
poteri delle steste, né i requisiti minimi sulla base dei quali si possa fondare la 
legittimità delle riunioni stesse. Tutte cose — si potrebbe sostenere — da lasciare 
all'autonomia statutaria o regolamentare, ma che, invece, dato il loro rilievo ga- 
rantistico, parrebbe più esatto inserire in un testo di legge. 

5 La proposta, depositata all’Ufficio di presidenza del Consiglio il 18 marzo 
1976, infatti è caduta in seguito all’approvazione di un progetto elaborato dalla 
Commissione Sanità che ha cercato di mediare tra le assai diverse impostazioni dei 
vari testi presentati in materia. Il compromesso raggiunto è stato determinato, più 
che da un’adeguata e approfondita discussione sulle varie iniziative, dall’incalzare 
dei noti fatti di Seveso e dall’urgenza, quindi, di pervenire. all'istituzione imme- 
diata dei Consultori almeno in quella zona. E infatti la legge r. 6 settembre 1976 
n. 44 (Istituzione del servizio per l'educazione sessuale, per la procreazione libera 
e consapevole, per l'assistenza alla maternità, all'infanzia e alla famiglia) è stata 
votata il 29 luglio 1976. A 

16 Si affermava infatti — all’art. 2 della proposta — che dopo l’istituzione delle 
unità sanitarie di zona, i consultori avrebbero dovuto funzionare come unità ope- 
rative delle unità sanitarie locali. Anche il testo del MLD teneva conto — anzi 
indirettamente ne promuoveva una razionalizzazione — delle esigenze di program- 
mazione ai vari livelli che si vanno impostando in Lombardia. Pertanto il servizio 
per l'informazione sessuale etc. non solo veniva ad integrare il complesso dei ser- 
vizi previsto dalla l.r. n. 37 del 1972, ma la programmazione del servizio stesso 
avrebbe dovuto costituire un elemento del più vasto piano socio-economico del 
. Comprensorio. Responsabili dell’attuazione dei programmi, anche in ordine al ser- 
vizio di cui si riferisce, avrebbero dovuto essere i Consorzi di vigilanza igienico- 
sanitaria e per l’esercizio delle attività di medicina preventiva. I quali, coerente- 
mente con questa prospettiva, avrebbero dovuto adeguare «le proprie previsioni 
di intervento e di spesa alle determinazioni programmatiche e di riparto fondi della 
Regione ». Anche la legge attualmente in vigore dispone all’art. 1 che siano i Con- 
sorzi per la vigilanza igienico-sanitaria (o in loro assenza i Comuni) a realizzare 
il servizio dei consultori, nel quadro di un programma annuale regionale adottato 
«tenuto conto del parere degli organismi comprensoriali di cui alla Lr. 15 aprile 
1975 n. 52 in quanto operanti, nonché delle proposte degli enti gestori » (art. 16). 
In tema di organizzazione e programmazione del servizio dei consultori si leggano 
le interessanti osservazioni, di Rampulla e Colucci, Nuova dialettica nel rapporto 
Stato, Regioni, Enti locali? I casi delle leggi sulla droga e sui consultori familiari, 
in « Le Regioni », 1976: cfr. in particolare pp. 329 ss. e pp. 349 ss, 

7 Nella relazione che accompagnava il progetto del MLD si sottolineava più 
volte questo aspetto, richiamando la « lotta delle donne » per « ottenere finalmente 
un'adeguata assistenza in materia di contraccezione, tale che non le costringa pit a 
ricorrere all’aborto clandestino, quale mezzo di controllo delle nascite ». 

18 L’impostazione dell’iniziativa MLD era quella di circoscrivere in maniera ab- 
bastanza netta i compiti dei consultori, sia per garantire loro una maggiore efficienza 
e prontezza negli interventi, sia per sottolineare, appunto,.che le funzioni loto asse- 
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gnate (in relazione ai bisogni evidenziati dalle mobilitazioni femminili) dovevano 
essere rivolte. a un’informazione (ed educazione) sessuale — con riguardo soprat- 
tutto alla. contraccezione — a largo spettro della comunità. A criteri medesimi si 
informava la proposta di legge (n. 55) in materia del Consigliere Olcese e, forse, 
anche se con qualche spunto di ambiguità, quella liberale (n. 47). Di contro, 
il progetto della Giunta (n. 42) e quello depositato dall’UDI davano maggiore 
spazio all’aspetto di una tutela sanitaria globale della donna, cosicché il settore 
di intervento assegnato ai consultori veniva ad essere assai vasto. La legge ora in 
vigore ha cercato di mediare — non si può prevedere ancora con quanto successo 
— tra queste due tendenze..La maniera e la chiarezza con cui viene individuato il 
tipo di servizio, che strutture come i consultori sono chiamate ad erogare alla. 
collettività, ci pare possano influire in modo anche determinante sulla quantità e 
qualità della partecipazione di base. Improbabile se i consultori non riescono ad 
assumere un ruolo attivo (oseremmo dire addirittura di movimento), cioè capaci 
nello svolgimento delle loro attività di coinvolgere non solo i più diretti utenti, 
ma un più largo numero di cittadini; e se si organizzeranno secondo lo schema già 
conosciuto dell’ambulatorio sanitario in cui il diaframma tra « personale tecnico » 
e fruitori del servizio è ben evidente e lasciato opportunamente pesate. L'esperienza 
pilota del Consultorio di Seveso, entrato in funzione addirittura prima della pub- 
blicazione della legge, probabilmente potrà fornire qualche indicazione in proposito. 
. 9 Soluzione, questa, adottata anche se in termini meno precisi dalla proposta 
Olcese (art. 9). Gli altri progetti, invece, non prevedevano sistemi di controllo 
politico di questo tipo. Anzi, per la verità, non consideravano proprio l'opportunità 
di alcun controllo politico di base. 
20 Secondo l’att. 7 della proposta potevano fruire dei servizi e degli interventi 
dei consultori quanti avessero dimora nel territorio di riferimento del Consorzio. 
21 Si allude alle proposte di emendamento al progetto UDI formulate dal Con- 
sigliere Capanna. Il quale pensava di strutturare il servizio di Consultorio, nel- 
l’ambito di ciascuna zona sanitaria, in una «sede centrale » e in una pluralità di 
«sedi di quartiere », cui erano attribuiti sostanzialmente gli stessi compiti, salvo 
demandare i «casi più complessi » alla sede centrale (che doveva svolgere anche 
una funzione di coordinamento tra i vari centri periferici). Un tale decentramento 
‘comportava, però, una differenza quanto alla « gestione sociale ». Infatti del Co- 
mitato di gestione (previsto in termini quasi identici anche nel testo dell’UDI) 
della sede centrale dovevano far patte « rappresentanti del Comune, del Comitato 
sanitario di zona, del Consòrzio di vigilanza igienico-sanitaria, del personale di 
ogni sede del Consultorio, delle forze sociali e sindacali, delle organizzazioni fem- 
minili presenti nella. zona e delegati dell’assemblea delle donne di ciascuna sede 
di quartiere ». Per quanto invece concerneva la gestione delle sedi di quartiere era 
previsto che queste ‘dovevano «essete affidate all'assemblea delle donne del quar- 
tiere, che costituisce un comitato di gestione del quale fanno parte il personale della” 
sede .e rappresentanti sindacali e delle organizzazioni democratiche. del quartiere » 
(art. 9, 2° e 3° comma). i 
2 Infatti, sempre secondo il Consigliere Capanna, il Comitato di gestione della 
sede di quattiere doveva rispondere del suo operato all'assemblea e poteva essere 
sostituito in ogni tempo (art. 9, 3° comma). Poi si precisava come gli operatori pro- 
fessionali dei consultori — senza distinzione di sedi — dovessero rispondere del 
loto operato ai Comitati di gestione (art. 9, 4° comma), in cui, tra l’altro, avrebbero 
dovuto essere rappresentati. 
23 Senza contare, poi, che è praticamente impossibile che l’intera responsabilità 
per una non adeguata conduzione di un servizio socio-sanitario possa essere assunta 
esclusivamente dal (o fatta ricadere sul) centro immediatamente addetto all’eroga- 
zione delle prestazioni. È' fin troppo evidente la rete di collegamenti tra singole 
unità operative, enti locali (anche nelle loto nuove espressioni comprensoriali), 
regioni, amministrazione statale. Cosicché hon individuare il giusto livello cui confe- 
rire l'onere di una responsabilità fecrico-politica non altrimenti eludibile vorrebbe 
dire, in ultima analisi, dare ulteriore alimento alla prassi (tipica purtroppo. nel 
nostro paese) dello scaricabarile (definito a_volte troppo dignitosamente come siste- 
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ma delle responsabilità diffuse) davanti alla quale, ahimé, tutte Je più impegnate 
mobilitazioni popolari sono finora dovute recedere... 

2 Profondamente diversa al riguardo l’impostazione del progetto MLD rispetto 
a quella di altre proposte (vedi ad es. l’iniziativa dell’UDI). Infatti ove qui si pre- 
vedeva la costituzione di Comitati di gestione «perti (formati, cioè, sia da rappre- 
sentanti del personale addetto al Consultorio, sia da rappresentanti di enti e 
forze sociali esterni allo stesso), là si privilegiava l’esigenza di efficienza e di 
omogeneità e, al tempo stesso, di autonomia del « Consiglio di consultorio »: che 
risultava pertanto solo composto dall’insieme degli operatori dello stesso. I quali 
annualmente erano chiamati ad eleggere (liberamente senza alcun vincolo di qua- 
lifiche professionali) il Coordinatore del Consultorio stesso cui avrebbe dovuto 
competere la sua direzione (art. 6). ICT 

2 Che, ai sensi dell’art. 3, 2° comma, possono essere: il Comune — nei casì 
in cui il territorio della zona sanitaria coincida con il territorio del comune me- 
desimo o vi sia compreso —, il Consorzio di cui all’art. 11 della Lr. n. 37 del 
1972, oppure la Comunità montana quando svolga le funzioni del Consorzio nei 
casi previsti dalla stessa legge. 

26 La legge n. 44 prevede, invece, semplicemente una « vigilanza tecnico-sani- 
taria » sul servizio ad opera della Regione. A questo scopo ciascun ente gestore del 
Consultorio deve annualmente trasmettere alla Giunta (ed a altri enti sub regionali) 
una relazione sulle attività svolte, contenente altresi «le informazioni relative alle 
strutture e alla loro funzionalità ». A sua volta Ia Giunta — a partire dall'anno 
successivo all’entrata in vigore della legge — trasmette annualmente al Consiglio 
regionale una relazione sullo «stato di attuazione » della legge stessa (art. 8). É 
questo per consentire, poi, un’adeguata predisposizione del programma di inter- 
vento regionale (art. 16). : 

2? Si vedano le puntuali considerazioni di Berti, nel suo Commento all'art. 5 
della Costituzione, in Commertario della Costituzione, a cura di G. Branca, Bolo- 
gna, 1975, a pp. 290 ss. 

2 Contro la tentazione alla « socialdemocratizzazione » dell’idea di pattecipa- 
zione (in riferimento alla fonte di cui all’art. 3, 2° comma Cost.) si sofferma U. 
Romagnoli nel suo Commento dll’art. 3, 2° comma (IL principio dell’eguaglianza 
sostanziale), in Commnetario, cit., p. 180. 

29 L'esigenza di attribuire ai cittadini poteri di « controllo sull’esecuzione », nel 
senso indicato nel testo, è stata a volte formalmente riconosciuta. Si consideri ad 
es. la Lr. dell'Umbria 10 luglio 1972 n. 4, ove si stabilisce il principio che «i cit- 
tadini partecipano all'esercizio delle funzioni proptie della Regione... in via suc- 
cessiva mediante... il controllo sull'attuazione della volontà del Consiglio » (art. 2). 
Tuttavia, poi, non si è avuto il coraggio di trarre dall’affermazione adeguate con- 
seguenze. È, infatti, la legge umbra dopo aver ulteriormente precisato che un tale 
controllo « si esercita sulle realizzazione di tutte le attività esecutive della Regione » 
(art. 31), si limita ad attribuire ai cittadini il « potere » di richiedere per iscritto 
agli organi della Regione « chiarimenti riguardanti notizie non relative ad atti ri- 
servati » (art. 32, 1° comma). Quale « garanzia » vale l’obbligo, a carico degli or- 
gani della Regione interpellati, di fornire i chiarimenti «in contraddittorio o in: 
forma scritta» e di motivare espressamente un’eventuale mancata risposta alla ri- 
chiesta stessa (art. 32, 2° comma). 
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